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Mijnheer de rector magnificus, geachte toehoorders,
Met enige tevredenheid stel ik vast dat u waarschijnlijk even ongemakkelijk tegenover
mij zit, als ik hier sta. Ik stel u voor dat u de harde banken probeert te vergeten, dan
zal ik mij trachten te ontworstelen aan de idee dat mijn plek veel weg heeft van een
preekstoel, zeker na het orgelspel. De traditie moet worden recht gedaan en wie in dat
licht mooi wil zijn, moet lijden. Ik troost mij met de gedachte dat de theologie en de
rechtsgeleerdheid in methodologisch opzicht verwant zijn, zoals door de decaan van
onze faculteit eens is beloofd.
Er hangt een merkwaardige nevel tussen de torens van de ministeries van Justitie en
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en het Binnenhof. Soms ziet men mist-
flarden en dan weer niet. Soms zijn zij zwart en dan weer wit. De nevel die ik bedoel
is de rondwarende gedachte dat er een minister van veiligheid of zelfs een ministerie
van veiligheid moet komen.
Introductie
Ik kan de uiteenlopende ideeën over een minister of een ministerie van veiligheid
nauwelijks beter bij u introduceren dan kort te citeren uit een artikel van de oud-
minister van Binnenlandse Zaken, Peper, dat vorig jaar verscheen in het magnum
opus over veiligheid onder redactie van professor Muller. Het is een bewerkte versie
van een stuk dat hij al in 2002 publiceerde. Hij zegt onder meer dit:
“Omdat het bij de bestrijding van terrorisme vooral gaat om een intelligente manier
van speurwerk in alle hoeken en gaten van de samenleving is een duidelijke sturing
en afstemming van allerlei, gespecialiseerde acties van levensbelang. Daarvoor zou een
(coördinerende) minister van Veiligheid verantwoordelijk moeten zijn, bij voorkeur
de minister van Binnenlandse Zaken, die traditioneel belast is met interne orde in
Nederland………. Een minister ook waar alle informatie samenkomt. In dit model
past uiteraard een eenhoofdige ambtelijke leiding, die de coördinatie en aansturing
van de onder haar afgeleide gezag ressorterende diensten onder zijn hoede neemt.
Met name informatieverzameling behoort tot zijn belangrijkste taken”.1
Peper signaleert mogelijke staatsrechtelijke bezwaren tegen zijn constructie, maar
veegt die van tafel met het argument dat men toch niet tegen de bevolking kan zeg-
gen: “het staatsrecht stond een adequate bestrijding van het terrorisme in de weg”.
Tenslotte ziet hij onder ogen dat de uitvoering van zijn plan vooralsnog niet dichter-
bij komt. Dat is juist gebleken. De minister van justitie is coördinerend minister voor
terrorismebestrijding. De Nationaal Coördinator Terrorismebestrijding is verant-
woording schuldig aan twee ministers en hij heeft geen rechtstreekse zeggenschap
over de inlichtingendiensten, het OM en de politie. Peper moet dan ook blij verrast
zijn geweest toen de minister-president zich in het debat mengde. In een interview in
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de Telegraaf van 24 december 2004 opperde deze voorzichtig dat hij een ontwikkeling
waarbij de algemene inlichtingen- en veiligheidsdienst, politie en justitie samen-
gebracht zouden worden onder het gezag van één minister niet uitsloot. Dat kon de
burgemeester van Amsterdam kennelijk niet op zich laten zitten, want nog geen week
later reageerde hij in Elsevier.2 Geen ministerie van veiligheid, zo klinkt het. Dan
wordt de rol van de regiopolitie zeer beperkt, en de politie heeft vooral een lokale
betekenis. Een politieapparaat dat te dicht tegen justitie aan zit kan, volgens Cohen,
verworden tot justitiële politie ten koste van het openbare orde optreden. Ferme taal,
die meteen de gevoeligheden in Nederland blootlegt bij elke suggestie dat er mis-
schien iets zou kunnen veranderen in de zeggenschap over politie. Daarna deed de
voorzitter van de Onderzoeksraad voor de veiligheid een duit in het zakje. In meer
dan één context - ik volsta met een verwijzing naar De Telegraaf van 19 oktober van
dit jaar - bepleitte hij geen ministerie, maar wel een minister van veiligheid. Van
Vollenhoven zegt dat de veiligheidswereld enorm verkokerd en versnipperd is.
Daarom moet een minister van veiligheid de discussie aanjagen en nieuwe of ándere
wegen wijzen. Dat is wel een hele brede zwaai. Ging het tot dan toe over criminaliteit
en terrorisme, wat Van Vollenhoven betreft moet de nieuwe minister ook iets te zeg-
gen krijgen over brandveiligheid,vervoersveiligheid en wat niet al.
Tenslotte zond de minister van Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties bij
brief van 18 november van dit jaar een rapport van een commissie onder leiding van
de heer Brinkman aan de Tweede Kamer toe. Het rapport, dat is uitgebracht in het
kader van het programma ‘Andere Overheid’, heet ‘Meer samenhang en slagkracht,
betere informatie, minder beleidsdrukte’. Het beperkt zich tot de sociale veiligheid, de
terrorismebestrijding en de crisisbeheersing en rampenbestrijding. Het signaleert dat
nog steeds een groot aantal knelpunten bestaan. Het huidige stelsel is relatief duur,
niet slagvaardig genoeg om de nieuwe nationale dreigingen het hoofd te kunnen bie-
den, onvoldoende geïntegreerd, een eenduidige leiding ontbreekt, verschillende
betrokken diensten zijn onvoldoende geoefend en de informatiehuishouding is niet
op orde. Daarvoor worden twee oplossingenrichtingen aangedragen.
Of de uitgangspunten van het huidige stelsel blijven in stand, maar dan niet zonder
een aantal structuuringrepen door te zetten, zoals de nationalisering van de politie en
de inrichting van de veiligheidsregio’s. Of er wordt nog een stap verder gegaan en de
ministeries van Justitie en BZK worden opgeheven. Dan zijn twee varianten denkbaar.
Er komt één nieuw departement dat vrijwel alle taken van de oude overneemt m.a.w.
een samenvoeging. Een nieuw ministerie van Veiligheid, Bestuur en Recht. Alternatief
is twee ministeries. Een ministerie van Veiligheid en een van Bestuur en Recht, m.a.w.
een hergroepering. Het kabinet reageert uiterst voorzichtig. Er moet door de commis-
sie Brinkman nog veel meer onderzoek worden gedaan en verder worden gestudeerd.
Het is een tussenrapportage. Het perspectief is de kabinetsformatie 2007, want over
dit soort kwesties wordt besloten bij kabinetsformaties.
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Men kan er moeilijk bezwaar tegen hebben dat tijdig wordt nagedacht over wegen,
die bij een volgende kabinetsformatie zouden kunnen worden ingeslagen. Dat moet
zelfs. Maar ingrijpende veranderingen als deze vragen naar mijn mening om meer
analyse en discussie, ook publiek, dan in de relatieve beslotenheid van een  commissie
denkbaar is. Laat ik daarom proberen een aanzet tot die discussie te geven en nagaan
of het verstandig is in Nederland een minister of een ministerie van veiligheid te
introduceren. Dat doe ik ook omdat vaak onderschat wordt hoeveel invloed beleids-
matige en institutionele veranderingen hebben op dit karakter van de rechtspleging.
Om een Amerikaans beeld over te nemen ‘the law in the books’ verandert nauwelijks,
maar de ‘law in action’ ziet er geleidelijk totaal anders uit.
Een ministeriële veiligheidsaanjager
Ik begin met de opvatting van de heer Van Vollenhoven: een minister die het debat
over de veiligheid in Nederland aanjaagt. Vaststaat dat veiligheid in de perceptie van
de Nederlandse burger een van de belangrijkste indicatoren voor de kwaliteit van de
samenleving is geworden. Uit het jaarrapport 2004 van het Sociaal Cultureel Plan-
bureau blijkt dat veiligheid de burger na aan het hart ligt en de komende tijd ook wel
zal blijven liggen. Scherp onderscheid om welke type veiligheid het dan gaat, lijkt
daarbij niet te worden gemaakt. De burger heeft ook de nodige verwachtingen van de
overheid als het gaat om zijn veiligheid. Onbegrijpelijk is dat niet. Men kan de burger
de nodige illusies toeschrijven over de dam die de overheid kan opwerpen tegen tal
van maatschappelijke risico’s, een redelijke verwachting lijkt op zijn plaats. Zelfs de
nachtwakersstaat heeft nachtwakers en dat zijn waarschijnlijk toch overheidsdienaren.
Juist op het gebied van veiligheid wordt bovendien veel gevraagd van het vertrouwen
van de burger in de kwaliteit van de besluitvorming van de overheid. Ik denk dat
afgezien van enkele insiders weinigen inzicht hebben in de beoordeling of een TBS-
gestelde, al dan niet begeleid, met proefverlof kan worden gestuurd. Wie in deze zaal
echt inzicht heeft in de vraag welk spoorbeveiligingssysteem moet worden toegepast,
mag het zeggen. En zijn de rivierdijken nu wel of niet hoog genoeg? De stelling dat
een dergelijke wezenlijke overheidstaak ook herkenbaar in de overheidsorganisatie
moet zijn belegd is dan ook niet zo verrassend.
Het probleem is dat alleen het begrip “veiligheid” zo buitengewoon veelomvattend is.
Uiteindelijk betekent veiligheid bescherming tegen de risico’s die mensen in hun
bestaan of hun functioneren bedreigen. Dat is nogal wat. Laat ik dat verduidelijken.
Men pleegt te onderscheiden tussen sociale en fysieke veiligheid en tussen interne en
externe veiligheid. Onder sociale veiligheid wordt verstaan bescherming tegen crimi-
naliteit en overlast. Onder fysieke veiligheid bescherming tegen de rampen of inciden-
ten die het leven of de gezondheid bedreigen. Bij interne veiligheid gaat het om wat
wij elkaar in onze eigen samenleving kunnen aandoen, bij de externe veiligheid om
wat ons in internationaal verband kan overkomen. In termen van overheidshandelen
Januari 2006 / Een Ministerie van Veiligheid? Een verkeerd antwoord op een verkeerde vraag 5
en overheidsbeleid impliceert bescherming ook dat samengebracht moet worden al
hetgeen moet gebeuren om mogelijke inbreuken op de veiligheid van burgers te voor-
komen - d.w.z. de preventie - en wat de reactie moet zijn als de veiligheid is aangetast
- d.w.z. de hulpverlening en de repressie -. Wie met een dergelijk ongebreideld veilig-
heidsconcept aan de slag gaat in de rijksoverheid weet zich binnen de kortste keren
verzekerd van bemoeienis met delen van de ministeries van Justitie, Binnenlandse
Zaken, Defensie, Volksgezondheid Welzijn en Sport, Volkshuisvesting Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer, Verkeer en Waterstaat en Landbouw, Natuurbeheer en
Voedselkwaliteit. Ik geef een enkel voorbeeld ter illustratie.
Een mogelijke besmetting van het pluimvee met een ook voor mensen gevaarlijk
virus (Landbouw en Volksgezondheid), een vliegtuigkaping door een internationale
terroristische organisatie (Buitenlandse Zaken en Defensie), een ontsporing van een
trein met een gevaarlijke lading (Milieubeheer, Volksgezondheid, Verkeer), de moge-
lijke contaminatie van de voedselketen met dioxinen of hormonen (opnieuw
Landbouw en Volksgezondheid), de toch niet meer ondenkbare explosie van een
vuurwerkopslagplaats (Ruimtelijke Ordening en Volksgezondheid). Ik had bij deze
voorbeelden ook steeds de ministeries van Justitie en Binnenlandse Zaken moeten
noemen. Uit spaarzaamheid deed ik dat niet.
Het is een wat demagogische opsomming, ik geef het toe. Maar niettemin. De
moeilijkheid ligt uiteraard in het in huis halen van het gebied van de preventie. Van
Vollenhoven wil geen ministerie op deze grondslag. Dat kan ook helemaal niet. Men
zou de rijksoverheid geruime tijd moeten stilzetten om een dergelijke massieve reor-
ganisatie tot stand te brengen en de uitkomst zou uiterst ongewis zijn. Maar een
minister dan? Dat is ook geen goed idee. Wij hebben nauwelijks ervaring met minis-
ters die op de uitvoering betrokken thema’s aanjagen. Dit gebrek aan ervaring bestaat
niet zonder reden. Het is meestal onverstandig om één aspect van het functioneren
van een maatschappelijke sector, doelgroep of organisatie te isoleren en van een
afzonderlijke bestuurlijke of beleidsmatige beïnvloeding te voorzien. Denk bijvoor-
beeld aan de veiligheid op scholen. Overal is tegenwoordig de veiligheid van docenten
en leerlingen een punt van aanmerkelijke zorg en aandacht. Voorzover veiligheid op
scholen landelijk beleid vraagt wordt dat gevoerd door de minister van OCenW. Zou
het nu werkelijk helpen als de onderwijsinstellingen uitsluitend voor wat de veiligheid
betreft zouden worden geconfronteerd met een tweede minister? Ik denk het niet.
Veiligheid moet worden vormgegeven in samenhang met wat er zich overigens op
school afspeelt en dat zijn onderwijsactiviteiten. Half gescheiden werelden van veilig-
heid en onderwijs veroorzaken slechts veel overleg en bestuurlijke drukte om er wat
van te maken. Geen ministeriële veiligheidsaanjager dus.
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Het verkeerde antwoord op de verkeerde vraag
Ik keer daarom terug naar de ideeën en voorstellen van de commissie Brinkman, die
zich beperken tot het veld van de sociale veiligheid met inbegrip van de crisisbeheer-
sing en rampenbestrijding. Samengevat komen deze hierop neer. Er moet een nieuw
ministerie komen dat de topstructuur vormt van de volgende functies: de strafrechte-
lijke keten, al dan niet met uitzondering van de zittende magistratuur, het specialisti-
sche geweld, de inlichtingen, de handhaving van de openbare orde, de preventie en de
crisisbeheersing en rampenbestrijding. De leiding van de organisaties die in het minis-
terie van veiligheid worden samenbracht, gaat deel uitmaken van de politiekambtelijke
top van het ministerie. De minister van veiligheid is politiek verantwoordelijk. Hij stelt
de strategie en de kwaliteitstandaard voor alle uitvoerende diensten vast. De aansturing
geschiedt met behulp van prestatieafspraken. De operationele diensten blijven voor het
overgrote gedeelte onder gezag staan van de lokale autoriteiten, maar de minister van
veiligheid neemt het gezag over als de problemen het lokale niveau overstijgen. Dit kan
zowel een territoriale overschrijding zijn (verplaatsing van een munitietrein) als een
functionele (zware en georganiseerde misdaad en terreurdaden) als beide (door een
terroristische aanslag laat een neergestort vliegtuig een spoor van brokstukken na).
Deze voorbeelden ontleen ik letterlijk aan het rapport. De commissie denkt dat het
aantal gevallen waarin de minister het gezag moet overnemen beperkt is. Ik kan dit
alles moeilijk anders typeren dan als het verkeerde antwoord op de verkeerde vraag.
Een gebrekkige analyse
Wie denkt klachten over vocht in een huis te kunnen oplossen door er een nieuw dak
op te zetten en tegelijk het huis van de buren ook maar mee te nemen, doet er goed
aan zich precies af te vragen waar het vocht vandaan komt. Is het optrekkend vocht,
dan helpt een nieuw dak niets. Slaat water door de zijmuur dan zou het misschien
kunnen liggen aan de lekkende douche van de buren. Ziet het huis van de buren er
anders uit, dan moet een gemeenschappelijk en gelijkvormig dak in letterlijke en
figuurlijke zin wel passen, anders gaat het tochten of komen er bezwaren van de wel-
standscommissie. Wie knelpunten in de overheidsorganisatie signaleert, moet zich
tenminste afvragen, welke oorzaken deze knelpunten hebben en of zij wel kunnen
worden weggenomen met een nieuw model voor een topstructuur. In het veiligheids-
bestel moge een nieuwe topstructuur verleidelijk zijn, voor wie alles terugbrengt tot
een kwestie van leiderschap, daadkracht en doorzettingsmacht in versnipperd en ver-
kokerd Nederland. Maar dat is toch werkelijk te simpel. Ik heb de indruk dat de ter-
reuraanslagen in NewYork, Madrid en Londen leidend zijn geworden in de beeldvor-
ming. Dat is om meer dan één reden een gevaarlijke reductie. De rampenbestrijding
en de criminaliteitsbestrijding beslaan in de eerste plaats beide een aanzienlijk breder
terrein dan de terreuraanslag. Een ramp is niet alleen het gevolg van een aanslag, cri-
minaliteit is niet alleen terreur. Criminaliteit omvat in de tweede plaats strafbare fei-
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ten, die niet onmiddellijk geassocieerd worden met het type veiligheid dat bij een ter-
reuraanslag aan de orde is. Het vervalsen van bankbiljetten of het opzettelijk open-
baar maken van een onjuiste winst- en verliesrekening is strafbaar,3 maar veel veiliger
zullen mensen zich niet voelen, wanneer dit soort feiten worden aangepakt.
Rampenbestrijding en criminaliteitsbestrijding hebben beide in de derde plaats uiter-
aard iets met veiligheid van doen, maar zien er op uitvoeringsniveau naar inhoud,
expertise en organisatie totaal anders uit. Zeker, de politie is in beide betrokken, maar
daarmee houdt de vergelijkbaarheid op, zelfs als de ramp het gevolg is van een ter-
reuraanslag. De ramp vraagt een smetteloze samenwerking en communicatie tussen
het openbaar bestuur op de verschillende niveaus, de politie, de brandweer en de
geneeskundige diensten met als inzet tijdige en adequate hulp voor de getroffen en
informatie voor het publiek. Criminaliteit vraagt technisch verfijnd, scrupuleus en
geduldig opsporingsonderzoek met als inzet aanhouding en vervolging van de moge-
lijke daders. En dan heb ik het niet eens over alles wat er aan de orde is in de sfeer van
de preventie. Een ramp is een uitzondering, maar criminaliteit is dat in onze samenle-
ving spijtig genoeg niet. Zelfs niet zware en georganiseerde criminaliteit. Men moet
geen departementen organiseren met de uitzondering als leidend principe.
Waar bovendien de gedachte vandaan komt dat de problemen slechts in een beperkt
aantal gevallen het lokale niveau overstijgen - dan moet de minister het gezag overne-
men - is een raadsel. Ik laat daar dat de commissie met de formulering “het gezag over-
neemt” de beoogde minister van veiligheid bombardeert tot de hoogste opsporings-
ambtenaar van Nederland. Dat zal niet de bedoeling zijn. Maar hoezo een beperkt aan-
tal zaken? Het probleem is juist dat steeds meer zaken de mogelijkheden van het lokale
niveau overstijgen. Ik geef weer een paar voorbeelden. Herinnert u zich het “Anna
Kournikova-virus” nog? De bron daarvan bleek uiteindelijk een jongen uit het noorden
van ons land. Dat is uitgezocht door experts van het Korps Landelijke Politiediensten.
Dat komt omdat op lokaal niveau de kennis en ervaring, die daarvoor nodig is, veelal
niet kan worden onderhouden. Hetzelfde geldt voor grote delen van de financiële, eco-
nomische en milieucriminaliteit, voor delen van de zware criminaliteit en voor de mis-
drijven tegen de menselijkheid. Op een wat andere manier speelt de internationalise-
ring ons parten in de meer klassieke criminaliteit. Wat moeten wij met de Oost-
Europese bendes, die van tijd tot tijd op willekeurige plaatsen in Nederland toeslaan en
dan weer vertrekken? Met de Nigeriaanse oplichters? Met de handel in gestolen kunst?
Als we er echt iets aan willen doen, vergt dat rechercheteams op tenminste bovenregio-
naal niveau die in internationaal verband opereren. Dat is aanzienlijk meer dan de
commissie Brinkman ons wil doen geloven en is voor een deel ook al realiteit.
Andere vragen
Ik ben mij ervan bewust dat ik, nu ik de commissie Brinkman beticht van een onjuis-
te vraagstelling, voor de draad moet komen met wat de goede vragen zouden moeten
zijn. Dat zijn er vele. Ik kan er in dit bestek maar een enkele bespreken. Maar laat ik
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heel kort aanduiden waarover ik het niet ga hebben. Dat is in de eerste plaats over het
probleem van de informatiehuishouding. Te vaak spookt de gedachte rond dat alles
opgelost is met goede automatisering. Ja, de politie moet zich er langzamerhand toe
kunnen zetten een behoorlijk landelijk automatiseringsysteem in te richten. Maar
naar de mate dat de automatisering verbetert, wordt klemmender dat de echte vraag
is wie de systemen, waarom vult, of dat wel goed gebeurt en hoe betrouwbaar de
opgeslagen informatie is. Vervolgens wie de informatie waarom wil hebben, hoe er in
databanken gezocht kan worden en wat iemand met de gevonden informatie dan gaat
doen. Ik zeg ook niets over begrippen als “best practices”, die meestal verbloemen dat
iedereen wat anders doet en niemand durft te kiezen voor één vaste landelijke
gedragslijn. Niets over prestatie-indicatoren, die telkens weer blijken wel kwantitatief,
maar niet kwalitatief te kunnen worden ingevuld. Ik ga iets zeggen over twee thema’s.
Die liggen op het gebied van de vormgeving van de punitieve handhaving en van de
decentrale organisatie van de politie.
De politieorganisatie
Eerst een korte inleiding. Onze grootste handhavingorganisatie is de politie. Neder-
land is verdeeld in 25 geografische eenheden, die elk een regionaal politiekorps ken-
nen. Daarnaast bestaat een landelijk politiekorps: het Korps Landelijke Politie-
diensten. De Nationale Recherche maakt tegenwoordig deel uit van KLPD. De gren-
zen van de regio’s lopen gelijk met de arrondissementsgrenzen, met dien verstande
dat een aantal arrondissementen twee regio’s kennen. De regiokorpsen zijn nogal
ongelijk van grootte. Het grootste korps Amsterdam-Amstelland telt 5800 medewer-
kers, het kleinste Gooi en Vechtstreek 700. De regiokorpsen worden bestuurd door
een regionaal college, bestaande uit de burgemeesters van de gemeenten in de regio
en de hoofdofficier justitie van het arrondissement. Als een arrondissement twee
regio’s kent is voorzien in een fungerend hoofdofficier, die belast is met de taken van
hoofdofficier voor de betrokken regio. Het bestuur omvat niet het beheer.
Korpsbeheerder is de burgemeester van de grootste gemeente in de regio. Hij is tevens
voorzitter van het regionaal college. De korpsbeheerder en de hoofdofficier overleg-
gen regelmatig samen met de korpschef over het beheer. Dat is de zogenaamde
beheersdriehoek. De korpsbeheerder is over het gevoerde beheer verantwoording
schuldig aan het regionaal college. Tenslotte bestaat er het gezag over de politie. De
politie staat onder gezag van de burgemeester van de gemeente indien zij optreedt bij
de handhaving van de openbare orde en bij de uitvoering van haar hulpverlenings-
taak. Het gezag over de politie bij de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde
berust bij het openbaar ministerie. Coördinatie tussen de burgemeester en het OM bij
de uitoefening van het bij ieder van beide berustend gezag vindt plaats in de zoge-
naamde gezagsdriehoek. Dat is een overleg dat meestal plaatsvindt tussen een burge-
meester, een officier van justitie en een districtschef van de politie.
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De punitieve handhaving: bestuur, beheer, gezag
Dan nu de vormgeving van de punitieve handhaving. Het stelsel, dat ik zojuist heb
geschetst, is in zijn praktische uitwerking uiterst diffuus. Bestuur, beheer en gezag lij-
ken op papier misschien wel te onderscheiden grootheden, maar lopen in werkelijk-
heid door elkaar. Bestuur en gezag impliceren naar hun aard beleid. Beheer niet zon-
der meer, maar financiële zeggenschap gaat veelal gepaard aan inhoudelijke zeggen-
schap. Wie, waarom, welk beleid voert of moet voeren is dan ook onduidelijk. De
beheersdriehoek die toch al bestaat uit de hoogste leidinggevenden van het OM en de
politie en de burgemeester van de grootste gemeente, heeft daarom de feitelijke lei-
ding in de meeste politieregio’s goeddeels naar zich toe getrokken.
Ook de aard van het driehoeksoverleg verandert. Op het niveau van de politieman of -
vrouw op straat is handhaving van de publieke orde ondenkbaar zonder de uitoefening
van strafrechtelijke bevoegdheden. Elke aanhouding, die de politie verricht en elk pro-
ces-verbaal, dat wordt opgemaakt, bij kleine en grote problemen in de publieke ruimte,
van opstootjes in uitgaanscentra, van tippelzones tot grootschalige voetbalrellen zijn
strafrechtelijk. Dat veronderstelt een zo nauwe samenwerking in de driehoek dat allengs
driehoeken in de beleving van de deelnemers van karakter veranderen van afstem-
mingsoverleg in gezamenlijk bestuur. Er is nog een andere ontwikkeling die deze geza-
menlijkheid bevordert. Veiligheidsbeleid is de afgelopen jaren in de gemeenten hoog op
de agenda komen te staan. Veiligheidsbeleid omvat aanzienlijk meer dan alleen openba-
re orde- beleid. Het eist veel van gemeenten, maar als sluitstuk is een strafrechtelijke
inzet onmisbaar. Wil een gemeente bijvoorbeeld in overleg met een winkeliersvereni-
ging iets doen aan winkeldiefstallen, dan moet het Openbaar Ministerie zich verbinden
in ieder geval de meest notoire dieven bij voorrang aan te pakken. Anders is het beleid
een leeuw zonder tanden. Hetzelfde geldt, wanneer het erom gaat een buurt veiliger te
maken. Drugspanden moeten worden gesloten, criminele jongeren moeten van straat
worden gehaald, huisjesmelkers met gevaarlijke panden vol illegalen moeten in hun
activiteiten worden belemmerd. De gemeente kanaliseert haar strafrechtelijke wensen
en verlangens via de driehoek. Zo wordt de driehoek een beleidsmatig en bestuurlijk
orgaan. De burgemeester, die de hoofdofficier ooit betitelde als zijn wethouder veilig-
heidsbeleid, maakte ongetwijfeld een grapje, maar het is wel een symptomatisch grapje.
Ontwikkelingen: de bestuurlijke boete
Dit beeld wordt nog gecompliceerder wanneer men twee verdere ontwikkelingen in
aanmerking neemt.
De eerste ontwikkeling is de opmars van de bestuurlijke boete. Zoals u mogelijk weet,
is de strafrechtelijke kolom niet langer de enige weg, waarlangs de burger of een
onderneming een boete kan oplopen. Veel bestuursorganen is in de afgelopen jaren
de bevoegdheid verleend om bij geconstateerde overtredingen van de normen, met de
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handhaving waarvan zij belast zijn, een boete op te leggen. De verklaring voor deze
ontwikkeling wordt gezocht in twee motieven. In de eerste plaats in de wens om tege-
moet te komen aan de behoefte eenvoudig vast te stellen normovertredingen snel en
gemakkelijk af te doen. In de tweede plaats ontstonden beleidsterreinen, die bij de
handhaving een hoge mate van specialisatie vereisten, die bij politie en justitie niet
geacht werd aanwezig te zijn, zodat een gespecialiseerd bestuursorgaan deze zelf ter
hand moest nemen.4 Tal van feiten, die soms ook strafbaar zijn maar soms ook niet,
worden tegenwoordig met een bestuurlijke boete afgedaan. De Nederlandse Mede-
dingingsautoriteit bijvoorbeeld pleegt bij een inbreuk op het kartelverbod uit te halen
met boeten, die zelfs hoger zijn dan in het strafrecht kunnen worden gegeven.
De nieuwste loot aan deze snelgroeiende boom wordt de bevoegdheid van de
gemeente om een boete uit te delen aan degenen die zich schuldig maken aan het ver-
oorzaken van - wat is gaan heten - de kleine ergernissen. Het gaat om het voorstel
voor de Wet bestuurlijke boete overlast in de openbare ruimte.5 Ik citeer kort uit de
Memorie van Toelichting: “Gedragingen als wildplassen, het laten liggen van honden-
poep en het aanbrengen van graffiti kunnen grote overlast veroorzaken. Het kabinet
vindt dat hiertegen krachtiger moet kunnen worden opgetreden en dat een gemeente
hierbij een grote rol moet krijgen. Dit wetsvoorstel maakt het gemeentebesturen
mogelijk om, in reactie op het veroorzaken van deze overlast in het publieke domein
zelf een bestuurlijke boete op te leggen”. Op het eerste gezicht zou men zeggen dat
hier niets tegen pleit. De feiten, die men op het oog heeft, worden nu strafbaar gesteld
in lokale verordeningen, maar de politie heeft er te weinig tijd voor. Toch zouden wij
best willen dat er meer aan gedaan wordt. Nederland wordt bovendien weer een klein
beetje gedecriminaliseerd. Er is al te veel klein grut onder de werkingssfeer van het
ingrijpende strafrecht gebracht. Vergeet u het maar. Wij hebben er een wat Neder-
landse compromisoplossing van gemaakt. Alle kleine ergernissen blijven ook straf-
baar. Dat gebeurt om twee redenen. Niet alle gemeenten kunnen de benodigde
bestuurlijke controleurs betalen en de politie moet bij escalatie van overlast óók kun-
nen blijven optreden. Het gevolg is nieuwe beleidsdrukte. Welke gemeenten kiezen
waarom voor het nieuwe stelsel? Hoe vindt afstemming met de politie plaats? Welk
systeem wordt gekozen om een dubbele beboeting te voorkomen? Wie de politie niet
kwijt wil, maar het strafrecht wel, moet de politie de bevoegdheid geven een bestuur-
lijke boete op te leggen en eventuele gemeentelijke controleurs onderbrengen bij de
politie. Maar zo gaat het niet werken.
Ontwikkelingen: de strafbeschikking
De tweede ontwikkeling, die ik wil aanstippen ligt op het terrein van het strafrecht. Er
wordt een wezenlijke structuuringreep in het strafrecht voorbereid. Ik doel op het
voorstel voor de wet OMafdoening, dat op dit moment in de Eerste Kamer wordt
behandeld. In het wetsvoorstel wordt de bevoegdheid van het Openbaar Ministerie
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om een strafzaak buitengerechtelijk af te doen met een transactie omgevormd in de
bevoegdheid een strafbeschikking op te leggen. De strafbeschikking kan worden uitge-
vaardigd bij overtredingen en misdrijven waarop een maximumstraf van zes jaar staat.
Er kan niet alleen een geldboete worden opgelegd, maar ook een taakstraf van ten
hoogste 180 uur, de verplichting tot betaling aan de Staat van de geldsom ten behoeve
van het slachtoffer en de ontzegging van de rijbevoegdheid tot ten hoogste zes maan-
den. De strafbeschikking mag verder aanwijzingen bevatten, waaraan de verdachte
moet voldoen. Het gaat mij hier maar om één aspect van strafbeschikking. Dat is dat
het wetsvoorstel mogelijk maakt om bij algemene maatregel van bestuur lichamen of
personen, met een publieke taak belast, de bevoegdheid te verlenen een strafbeschik-
king uit te vaardigen. Om het simpel te zeggen, in de toekomst gaan ook bestuursorga-
nen strafrechtelijke sancties opleggen. Weliswaar onder toezicht en volgens richtlijnen
van het College van procureurs-generaal, maar toch. De minister van justitie heeft
onlangs een notitie het licht doen zien waarin hij uiteenzet, in welke gevallen hij dat
denkbaar acht.6 Dat is wanneer toezicht door het OM wel geïndiceerd is, maar tegelij-
kertijd wenselijk is dat het bestuursorgaan een beperkte beleidsruimte wordt gegund.
Ik herinner eraan dat in de strafrechtelijke theorie beleid wordt gevoerd door het OM
onder verantwoordelijkheid van de Minister van Justitie. De minister gaat nog een
stap verder en ziet ook het geval onder ogen dat zelfs toezicht door het OM niet geïn-
diceerd is. Hij sluit dat niet uit, maar gaat ervan uit dat daarvoor een afzonderlijke
wettelijke regeling nodig is. De minister zinspeelt hierbij naar mijn opvatting op de
groeiende behoefte van met name de marktautoriteiten, zoals de AFM, de Opta, de
NMA, over strafrechtelijke dwangmiddelen te beschikken. Meer dwangmiddelen dan
zij nu hebben kunnen in het bestuursrecht niet worden geregeld zonder buiten de
grenzen van het bestuursrecht te treden. De bestuurlijke boete wordt al op grond van
de mensenrechtenverdragen in belangrijke mate strafrechtelijk genormeerd. Wil men
de Algemene wet bestuursrecht niet optuigen met een kopie van het Wetboek van
Strafvordering dan is een terugkeer naar het strafrecht nodig.7 Zo doet de officier van
justitie, die niet werkzaam is voor het OM, maar voor een bestuursorgaan, zijn intrede.
Strafrechtelijk beleid
Dit slagveld geeft te denken. Bestuursorganen hebben klaarblijkelijk een haat/liefde
verhouding met het strafrecht, het strafrechtelijk beleid en het OM. Dat is ook niet
verrassend. Het OM heeft op grond van zijn gezag over de opsporing, zijn strafrechte-
lijk vervolgingsmonopolie en het opportuniteitsbeginsel een eigen vrijheid en verant-
woordelijkheid strafrechtelijk beleid te voeren. Dat beleid en de wijze, waarop het in
concrete gevallen vorm wordt gegeven kan, maar behoeft niet te sporen met het
bestuurlijk beleid. Het wordt immers gedeeltelijk door andere uitgangspunten
beheerst. Strafrechtelijk ingrijpen moet zelfstandig kunnen worden gelegitimeerd in
de rechtsorde en voldoen aan ongeschreven rechtsbeginselen. Maar dat betekent naar
mijn oordeel niet dat het stelsel, zoals wij dit nu kennen, zonder meer en in volle
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omvang sacrosanct behoeft te worden verklaard. Tal van verboden gedragingen, met
name in het ordeningsrecht, kunnen aan de werkingsfeer van het strafrecht worden
ontrokken. Ik blijf mij afvragen waarom het nu zo nodig is een binnenschipper die
zijn oliehoudende poetslappen niet in een gesloten metalen kist bewaart een strafbaar
feit tegen te werpen. Het is ook heel wel denkbaar, bijvoorbeeld op het gebied van de
opsporingsprioritering, bestuursorganen of de politie, onder democratische controle,
een eigen verantwoordelijkheid te verlenen zonder de rechtstatelijke functie van het
OM aan te tasten. Het zou de duidelijkheid van de positie van het OM  wel eens ten
goede kunnen komen. Daargelaten, welke positie het slachtoffer van een misdrijf in
de toekomst moet worden toegekend, de rechtsstaat is eerst in het geding, wanneer
het vervolgingsmonopolie van het OM door bestuursorganen zou kunnen worden
doorbroken. En dat is nu precies, wat boven de markt hangt. Het debat over dit soort
kwesties lijkt mij zinvoller dan te blijven doorgaan met onduidelijke verhoudingen in
driehoeken en de huidige wettelijke hink-stap-sprongen, bekroond met plannen over
een alles aansturend ministerie van veiligheid.
De decentrale organisatie van de politie
Het tweede thema dat ik wil aanroeren is de decentrale organisatie van de politie. Er
is geen onderwerp dat de bestuurlijke gemoederen in onze gedecentraliseerde
eenheidsstaat zo kan bezighouden als veranderingen op dit gebied. Wat is er aan de
hand? Zoals u waarschijnlijk weet, heeft het kabinet besloten de politie nog voor het
einde van deze kabinetsperiode om te vormen tot één landelijke organisatie bestaande
uit 25 regionaal georganiseerde operationele eenheden en een landelijke operationele
eenheid met daarboven een directieraad.8 De rechtspersoonlijkheid van de politie-
regio’s wordt opgeheven en de functie van korpsbeheerder vervalt. De directieraad
fungeert rechtstreeks onder de verantwoordelijkheid van de minister van BZK. De
regio’s blijven dezelfde als de huidige en worden bestuurd door een college bestaande
uit de burgemeesters van de regio en de hoofdofficier. Het bestuur stelt, met inacht-
neming van de landelijke beleidsdoelstellingen per korps, het decentrale beleidsplan
en het regionale jaarverslag van de politie vast. Het krijgt een instemmingsrecht met
de sterkteverdeling en het budgetverdeling in de regio. Het is de bedoeling dit regio-
naal bestuur per 1 januari 2008 te integreren met het bestuur van de brandweer en
van de geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en rampen. Deze besturen worden
in dezelfde gebieden ingericht.
De korpsbeheerders en politiechefs hebben ernstige bezwaren tegen dit plan. Zij
menen heel kort samengevat dat zo’n stelsel alleen maar kan leiden tot een overmati-
ge Haagse bemoeienis met de lokale en regionale situatie, die ten koste zal gaan van
de veiligheid. Ik deel die opvatting niet. Het is dringend nodig dat de Nederlandse
politie beheersmatig tot een eenheid wordt gesmeed. Aan die eenheid heeft het ont-
broken met als prijs dat de politie te veel taken heeft moeten laten lopen. Gezamenlijk
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beheer had moeten leiden tot een effectieve landelijke automatisering, maar die is er,
als ik het goed zie, nog steeds niet. De politie heeft zich zelf bovendien tekortgedaan
door belangrijke opsporingterreinen over te laten aan gespecialiseerde diensten van
de ministeries van Financiën, Landbouw, VROM en Sociale Zaken. De kabinetsplan-
nen zijn een stap vooruit, maar ik vrees dat men met het achterbeen in de modder
blijft steken. De regio’s uit 1993 zijn gehandhaafd. Dat waren er toen al te veel en nu
veel te veel om in elke regio een min of meer compleet pakket aan politietaken te
kunnen onderhouden. Ik noem het inrichten van technisch goed onderlegde, breed
gespecialiseerde en internationaal georiënteerde rechercheteams. Meer dan 11 à 12
van dit soort teams is in Nederland niet reëel. Dat moet leiden tot hulpconstructies,
waarin meerdere regio’s gedwongen zijn te gaan samenwerken om een behoorlijk
niveau van taakuitoefening te handhaven. Of dat de overzichtelijkheid en effectiviteit
van de politionele handhaving op den duur ten goede komt, waag ik te betwijfelen.
Ook in dit opzicht verandert een Ministerie van Veiligheid niets.
Het verkeerde antwoord
Tenslotte na de verkeerde vraag, nu nog het verkeerde antwoord. Het lijkt mij beter
zuinig te zijn op de minister van justitie en zijn departement. Justitie heeft een breder
perspectief dan alleen veiligheid. Ik volsta te verwijzen naar de wetgevingstaak en de
zorg voor de rechterlijke macht. Dat moet ook zo blijven. Niet voor niets hebben alle
landen van continentaal Europa een minister van justitie. Ik denk dat ook op dit punt
Nederland beter geen gidsland kan zijn. En degenen voor wie het Home Office in
Engeland lichtend voorbeeld is, zou ik willen meegeven dat men de lokroep van over-
zee voorbij moet varen met was in de oren of vastgebonden aan de mast.
Besluit 
Ik ga besluiten. Mijnheer de rector magnificus, leden van het college van bestuur,
graag zeg ik u dank voor mijn benoeming en het daaruit blijkende in mij gestelde ver-
trouwen.
Geachte collega Cleiren, beste Tineke, een betere collega-proximus kan een mens zich
moeilijk wensen. Iemand - ik vertel zeker niet wie - heeft tegen mij gezegd: “als je met
Tineke ruzie krijgt, dan ligt dat aan jezelf.” Daarvan ben ook ik overtuigd. Het is met
name een verdienste, omdat je allerminst een nietsdoener bent. Dank voor de warme
ontvangst en het hoge tempo, waarmee je mij hebt ingevoerd in de bijzonderheden
van onze faculteit.
Gij allen, die verbonden zijt aan het departement Strafrecht en Criminologie. Er
wordt hard gewerkt, veel gelachen en gevoetbald op onze gang. Ik zal mijn uiterste
best doen dit zo te houden.
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Oud-collega’s van  het openbaar ministerie en van het ministerie van justitie. Ik blijf
u volgen, soms met deernis, vaak met respect. Het voordeel van het werken aan de
universiteit is dat je ’s ochtends weet, waarmee je ’s avonds bezig bent.
Dames en heren studenten, strafrecht getuigt van geïnstitutionaliseerd wantrouwen.
Laat u zich daardoor niet van de wijs brengen. Het is een prachtig vak.
Mijn vrouw en kinderen bedank ik in deze context niet, ik zou hen tekort doen.
Ik heb gezegd.
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